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1. Inleiding 
Na een jarenlange lobby en eindeloze druk vanuit di-
verse belangenorganisaties ligt er op dit moment dan
toch eindelijk een ‘Voetbalwet’ voor aan de Eerste Ka-
mer die het mogelijk moet maken om efficiënt te kun-
nen optreden tegen hooligans. De praktijk is verdeeld,
sommigen verwachten er niets van, anderen heel veel.
Aan de hand van een vergelijking met bestaande be-
voegdheden, alsmede het instrumentarium in de En-
gelse voetbalwet proberen we een oordeel te vellen
over het nut en de slagingskans van deze wet. Eerst
kijken we terug op een turbulente geschiedenis.
2. Moeizame totstandkoming
Vrij algemeen spreekt men van de Voetbalwet, het gaat
echter formeel om de ‘Wet maatregelen bestrijding
voetbalvandalisme en ernstige overlast’. In de torens
van BZK en Justitie werd in eerste instantie slechts ge-
werkt aan een algemene anti-overlastwet, nadat in het
parlement sterk was aangedrongen op uitbreiding van
het burgemeesterlijk instrumentarium1, en op verstevi-
ging van het strafrechtelijke instrumentarium van de
officier van justitie (OvJ).2 Beide functionarissen zou-
den moeten kunnen beschikken over een bevoegdheid
tot het geven van gedragsaanwijzingen.
Alle oproepen en alle druk vanuit de KNVB van de laat-
ste jaren ten spijt, zag het kabinet geen noodzaak tot
het invoeren van specifieke maatregelen tegen voet-
balgerelateerd geweld.3 Volgens de regering gaf het
geen pas om voor ieder maatschappelijk probleem een
aparte wet te maken. De bestaande bevoegdheden wa-
ren toereikend en die moesten maar beter worden be-
nut.4
Een kentering in deze houding tekende zich geleidelijk
aan af na de ernstige rellen met Feyenoordsupporters
in Nancy eind 2006. Er ontstond een algemeen gevoe-
len dat als we een voetbalwet naar Engels voorbeeld
hadden gehad, dit niet gebeurd zou zijn.5 De Rotter-
damse voetbalclub plaatste naar aanleiding hiervan
een opvallende advertentie in het Algemeen Dagblad
met de tekst: ‘Vóór Feyenoord. Tegen geweld. A.u.b.
een voetbalwet’.
Een eerste scheurtje in het tot dan hechte regerings-
bastion openbaarde zich toen volksvertegenwoordi-
gers zich openlijk achter deze oproep schaarden. Naar
aanleiding hiervan liet het kabinet weten dat het wel-
licht nuttig zou zijn een bestuursrechtelijke meldings-
plicht te introduceren, maar een speciale voetbalwet
was hiervoor niet nodig.6
Nadat de maatschappelijke druk echter onverminderd
hoog bleef en de fracties van het CDA, de VVD en de
PvdA elkaar wisten te vinden in een voorstel voor een
initiatiefwet dat zij eind juni 2007 aanboden, gaf de
regering zich gewonnen.7 Typische voetbalelementen
* Prof. mr. dr. J.G. Brouwer is hoogleraar Algemene rechtswetenschap aan de Rijksuniversiteit Groningen. Prof. mr. A.E. Schilder is hoogleraar Staats- en be-
stuursrecht aan de Vrije Universiteit Amsterdam. Deze bijdrage is geschreven in het kader van het gemeenschappelijke onderzoeksprogamma van de RUG
en de VU getiteld: Publieke en private belangen in balans.
1 Kamerstukken II 2005/06, 28 684, nr. 76.
2 Kamerstukken II 2005/06, 30 300 VI, nr. 57.
3 Zelfs een geheel door een team van juristen van de VU uitgewerkte kant en klare ‘Evenementenwet’, kon daar geen verandering in brengen; zie de bericht-
geving hierover in de Volkskrant van 10 oktober 2006: <www.volkskrant.nl/sport/article357289.ece/De_evenementenwet_draagt_nu_een_maatschappe-
lijk_jasje>.
4 Zie de brief van het kabinet van 22 december 2006, Kamerstukken II 2006/07, 25 232, nr. 53 <www.minbzk.nl/onderwerpen/veiligheid/politie/voetbalvan-
dalisme/kamerstukken?ActItmIdt=103714>.
5 <www.parool.nl/parool/nl/11/SPORT/article/detail/208801/2009/03/11/Tweede-Kamer-steunt-voetbalwet.dhtml>.
6 Kamerstukken II 2006/07, 25 232, nr. 53.
7 Zie:<www.depers.nl/binnenland/77320/Ter-Horst-blij-met-voetbalwet.html>.
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Wijziging van de Gemeentewet, het Wetboek
van Strafvordering en het Wetboek van Straf-
recht ter regeling van de bevoegdheid van de
burgemeester en de bevoegdheid van de offi-
cier van justitie tot het treffen van maatrege-
len ter bestrijding van voetbalvandalisme, ern-
stige overlast of ernstig belastend gedrag je-
gens personen of goederen
Wij Beatrix, bij de gratie Gods, Koningin der Neder-
landen, Prinses van Oranje-Nassau, enz. enz. enz.
Allen, die deze zullen zien of horen lezen, saluut!
doen te weten: Alzo Wij in overweging genomen
hebben, dat het wenselijk is bij wet te regelen dat
de burgemeester ter handhaving van de openbare
orde bevoegd is tot het treffen van gebiedsgerichte
maatregelen jegens personen ter bestrijding van
voetbalvandalisme en andere vormen van groeps-
gebonden overlast, bij wet te regelen dat de officier
van justitie ter strafrechtelijke handhaving van de
rechtsorde bevoegd is tot het geven van een ge-
dragsaanwijzing aan de verdachte ter beëindiging
van ernstig overlastgevend gedrag of ernstig belas-
tend gedrag jegens personen, alsmede het gelegen-
heid, middelen of inlichtingen verschaffen tot het
plegen van geweld tegen personen of goederen
strafbaar te stellen, en daartoe de Gemeentewet,
het Wetboek van Strafvordering en het Wetboek van
Strafrecht te wijzigen;
Zo is het dat Wij, de Raad van State gehoord, en
met gemeen overleg der Staten-Generaal, hebben
goedgevonden en verstaan, gelijk Wij goedvinden
en verstaan bij deze:
ARTIKEL I
De Gemeentewet wordt als volgt gewijzigd:
A. Na artikel 172 worden twee artikelen ingevoegd,
luidende:
Artikel 172a
1. Onverminderd artikel 172, derde lid, en hetgeen
bij gemeentelijke verordening is bepaald omtrent
de bevoegdheid van de burgemeester om bevelen
te geven ter handhaving van de openbare orde, kan
de burgemeester aan een persoon die herhaaldelijk
individueel of groepsgewijs de openbare orde heeft
verstoord of bij groepsgewijze verstoring van de
openbare orde een leidende rol heeft gehad, bij
ernstige vrees voor verdere verstoring van de open-
bare orde een bevel geven:
a. zich niet te bevinden in of in de omgeving van
een of meer bepaalde objecten binnen de ge-
meente, dan wel in een of meer bepaalde delen
van de gemeente;
b. zich niet in een of meer bepaalde delen van de
gemeente op een voor het publiek toegankelijke
plaats zonder redelijk doel met meer dan drie
andere personen in groepsverband op te hou-
den; of
c. zich op bepaalde tijdstippen te melden op be-
paalde plaatsen, al dan niet in een andere ge-
meente.
2. Een bevel zich te melden in een andere gemeen-
te, wordt slechts gegeven in overeenstemming met
de burgemeester van die gemeente.
3. Indien de officier van justitie een persoon als
bedoeld in het eerste lid een gedragsaanwijzing
heeft gegeven als bedoeld in artikel 509hh, tweede
lid, onderdeel a, van het Wetboek van Strafvorde-
ring, geeft de burgemeester aan deze persoon niet
een bevel als bedoeld in het eerste lid, onder a of
b, voor hetzelfde gebied.
4. Het bevel geldt voor een door de burgemeester
vast te stellen periode van ten hoogste drie maan-
den. Het bevel kan ten hoogste driemaal worden ver-
lengd met een door de burgemeester vast te stellen
periode van telkens ten hoogste drie maanden.
5. Op grond van nieuwe feiten of omstandigheden
kan de burgemeester het bevel wijzigen ten nadele
van betrokkene.
6. De burgemeester kan op aanvraag tijdelijk ont-
heffing verlenen van de verboden of geboden die
voortvloeien uit het bevel, dan wel van een of meer
onderdelen daarvan. Aan de ontheffing kunnen
voorschriften worden verbonden.
7. Indien nieuwe feiten of omstandigheden daartoe
aanleiding geven, wijzigt de burgemeester het be-
vel ten gunste van betrokkene. Het bevel wordt in-
getrokken zodra het niet langer nodig is ter voor-
koming van verdere verstoringen van de openbare
orde.
Artikel 172b
1. De burgemeester kan aan een persoon die het
gezag uitoefent over een minderjarige die herhaal-
delijk groepsgewijs de openbare orde heeft ver-
stoord en de leeftijd van twaalf jaren nog niet heeft
bereikt, bij ernstige vrees voor verdere verstoring
van de openbare orde een bevel geven zorg te dra-
gen:
a. dat de minderjarige zich niet bevindt in of in de
omgeving van een of meer bepaalde objecten
binnen de gemeente, dan wel in een of meer be-
paalde delen van de gemeente, tenzij de minder-
jarige wordt begeleid door een persoon die het
gezag over hem uitoefent of door een andere
meerderjarige als bedoeld in het derde lid; of
b. dat de minderjarige zich op bepaalde dagen ge-
durende een aangegeven tijdvak tussen 8 uur 
’s avonds en 6 uur ’s ochtends niet bevindt op
voor het publiek toegankelijke plaatsen, tenzij
de minderjarige wordt begeleid door een per-
soon die het gezag over hem uitoefent of door
een andere meerderjarige als bedoeld in het der-
de lid.
2. Het bevel geldt voor een door de burgemeester
vast te stellen periode van ten hoogste drie maan-
den.
3. De burgemeester kan voor de toepassing van het
eerste lid ten hoogste twee andere meerderjarigen
naast de persoon of personen die het gezag 
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uit oefenen over een minderjarige aanwijzen ter be-
geleiding van de minderjarige.
4. Artikel 172a, vijfde, zesde en zevende lid, is van
overeenkomstige toepassing.
B. In artikel 177, tweede lid, wordt na ‘172,’ inge-
voegd: 172a, 172b,.
ARTIKEL II
Het Wetboek van Strafvordering wordt als volgt ge-
wijzigd:
A. In artikel 67, eerste lid, onderdeel b, wordt na
‘139d, eerste en tweede lid,’ ingevoegd ‘141a,’ en
wordt na ‘137g, tweede lid,’ ingevoegd ‘184a,’.
B. In het vierde Boek wordt na Titel IIC een nieuwe
titel ingevoegd, luidende:
TITEL IID GEDRAGSAANWIJZING TER 
BEËINDIGING VAN ERNSTIGE OVERLAST
Artikel 509hh
1. De officier van justitie is bevoegd de verdachte
tegen wie ernstige bezwaren bestaan een gedrags-
aanwijzing te geven in geval van verdenking van
een strafbaar feit:
a. waardoor de openbare orde, gelet op de aard van
het strafbare feit of de samenhang met andere
strafbare feiten, dan wel de wijze waarop het
strafbare feit is gepleegd, ernstig is verstoord,
en waarbij grote vrees voor herhaling bestaat,
dan wel
b. in verband waarmee vrees bestaat voor ernstig
belastend gedrag van de verdachte jegens perso-
nen, dan wel
c. in verband waarmee vrees bestaat voor gedrag
van de verdachte dat herhaald gevaar voor goe-
deren oplevert.
2. De gedragsaanwijzing kan inhouden dat de ver-
dachte wordt bevolen:
a. zich niet op te houden in een bepaald gebied,
b. zich te onthouden van contact met een bepaalde
persoon of bepaalde personen,
c. zich op bepaalde tijdstippen te melden bij de
daartoe aangewezen opsporingsambtenaar,
d. zich te doen begeleiden bij hulpverlening die
van invloed kan zijn op het plegen van strafbare
feiten door de verdachte.
3. De gedragsaanwijzing wordt schriftelijk aan de
verdachte bekend gemaakt, onder vermelding van
de datum van ingang en de periode gedurende wel-
ke de gedragsaanwijzing van kracht blijft, alsmede
de redenen die tot de gedragsaanwijzing hebben
geleid.
4. De gedragsaanwijzing blijft maximaal 90 dagen
van kracht dan wel, indien dit een kortere periode
betreft, totdat het ter zake van het strafbare feit
gewezen vonnis onherroepelijk is geworden. Wordt
niet tijdig een onherroepelijk vonnis verkregen,
dan kan de gedragsaanwijzing maximaal drie keer
worden verlengd met een periode van maximaal 90
dagen. Verlenging is niet mogelijk indien tegen de
verdachte geen vervolging is ingesteld. De rechter
voor wie de verdachte gedagvaard is te verschij-
nen, kan de gedragsaanwijzing wijzigen. De rechter
kan de gedragsaanwijzing opheffen indien hij van
oordeel is dat niet of niet langer wordt voldaan aan
de in het eerste lid gestelde voorwaarden voor het
geven van de gedragsaanwijzing.
5. De verdachte kan tegen de gedragsaanwijzing en
een verlenging daarvan in beroep komen bij de
rechtbank, die zo spoedig mogelijk beslist. De ver-
dachte kan zich door een raadsman laten bij staan.
6. De officier van justitie wijzigt de gedragsaanwij-
zing of trekt die in indien nieuwe feiten of omstan-
digheden daartoe aanleiding geven.
ARTIKEL III
Het Wetboek van Strafrecht wordt als volgt gewij-
zigd:
A. Na artikel 141 wordt een artikel ingevoegd, lui-
dende:
Artikel 141a
Hij die opzettelijk gelegenheid, middelen of inlich-
tingen verschaft tot het plegen van geweld tegen
personen of goederen wordt gestraft met gevange-
nisstraf van ten hoogste drie jaren of een geldboete
van de vierde categorie.
B. Na artikel 184 wordt een artikel ingevoegd, lui-
dende:
Artikel 184a
Hij die opzettelijk handelt in strijd met een ge-
dragsaanwijzing, gegeven krachtens artikel 509hh,
eerste lid, onderdeel b, van het Wetboek van Straf-
vordering, wordt gestraft met gevangenisstraf van
ten hoogste een jaar of geldboete van de derde ca-
tegorie.
ARTIKEL IIIA
Artikel 122 van de Gemeentewet is niet van toepas-
sing op de bepalingen van gemeentelijke verorde-
ningen die voorzien in de bevoegdheid van de bur-
gemeester om bevelen te geven ter handhaving van
de openbare orde.
ARTIKEL IV
Deze wet treedt in werking met ingang van de dag
na de datum van uitgifte van het Staatsblad waarin
zij wordt geplaatst.
Lasten en bevelen dat deze in het Staatsblad zal
worden geplaatst en dat alle ministeries, autoritei-
ten, colleges en ambtenaren wie zulks aangaat, aan
de nauwkeurige uitvoering de hand zullen houden.
Gegeven
De Minister van Binnenlandse Zaken en Konink-
rijksrelaties,
De Minister van Justitie,
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als het stadionverbod en de meldingsplicht werden in
het anti-overlast wetsvoorstel ingevlochten. Sindsdien
gaat de wet door het leven als ‘De Voetbalwet’.8
Dit voorstel is in het afgelopen voorjaar in de Tweede
Kamer behandeld. De amendementen waren zo 
ingrijpend dat dit voor de regeringspartij CU zelfs 
reden was haar steun voor het voorstel in te trekken.9
Haar bezwaren waren vooral gekant tegen de inge-
voegde strafbaarstelling van voorbereidingshande -
lingen.10
Bij de Eerste Kamer kan het voorstel al evenmin op
een erg warm onthaal rekenen. De senaat is van me-
ning dat het ontwerp dermate ingrijpend is gewijzigd
dat een nieuw advies van de Raad van State eigenlijk
geïndiceerd is. Ook leven er nogal wat bezwaren tegen
de mogelijke lengte van de sancties. Niettemin is de
verwachting dat het verzet van de senaat niet aan de
goedkeuring nog voor het einde van dit jaar in de weg
zal staan.
3. Bestaand instrumentarium
In het wetsvoorstel is een strafrechtelijk en een open-
bare-orderechtelijk spoor: zowel de OvJ als de burge-
meester worden uitgerust met nieuwe bevoegdheden.
Om te kunnen beoordelen wat die bevoegdheden toe-
voegen aan het bestaande instrumentarium, bespreken
we eerst welke bevoegdheden op grond van het gel-
dende strafrecht en openbare-orderecht op dit mo-
ment ter beschikking staan en welke tekortkomingen
hieraan kleven. Voor de volledigheid gaan we ook kort
in op de civielrechtelijke mogelijkheden en de bezwa-
ren hiervan.
3.1 Strafrechtelijke instrumenten
Een strafbaar feit dat nadrukkelijk verband houdt met
hooliganisme is openlijke geweldpleging zoals straf-
baar gesteld in art. 141 Sr. Tot 2000 was de eis dat dit
geweld met vereende krachten gepleegd werd tegen
goederen of personen. Dit betekende dat de OvJ
steeds het bewijs diende te leveren van ieders indivi-
duele verdachte gewelddadige actie tegen personen of
goederen.11 Daarom paste de wetgever vlak vóór het
EK voetbal in 2000 de delictsomschrijving zodanig aan
dat ook iemand die de stoeptegel aangeeft strafbaar
is.12 De Hoge Raad spreekt van een ‘voldoende signifi-
cante of wezenlijke bijdrage leveren aan het geweld;
deze bijdrage hoeft zelf niet van gewelddadige aard te
zijn’.13
In het Wetboek van Strafvordering (hierna Sv) staan tal
van bijzondere dwangmiddelen om tegen hooligans op
te treden. Men moet hierbij denken aan staande hou-
den, in verzekering stellen, in bewaring nemen, gevan-
gennemen en gevangenhouden. Dit zijn echter alle-
maal middelen die vooral bedoeld zijn om informatie
te verkrijgen over de overtreding of het misdrijf. Voor
de handhaving van de openbare orde kunnen zij maar
een beperkte betekenis hebben. Indien een persoon
wordt vastgehouden om hem te beletten de openbare
orde opnieuw of blijvend te verstoren, is de toepas-
sing van deze middelen onrechtmatig.14
Op grond van het bestaande strafrecht kan de rechter
aan de schorsing van de voorlopige hechtenis zoals
voorzien in art. 80 Wetboek van Strafvordering (Sv)
voorwaarden verbinden. Op die manier kan een per-
soon een gebieds- of persoonsverbod of een meldings-
plicht worden opgelegd. De eisen zijn echter streng. Er
moet sprake zijn van een verdenking in de zin van
ernstige bezwaren ter zake van een strafbaar feit waar-
voor voorlopige hechtenis is toegelaten. Tevens dient
er een grond volgens art. 67a Sv aanwezig te zijn voor
voorlopige hechtenis, hetgeen lang niet altijd het ge-
val is bij hooligans. Bovendien kan de looptijd van zo-
danige maatregelen slechts kort zijn.
De rechter-commissaris beschikt ook anderszins over
een relevante bevoegdheid. Hij kan in geval van ver-
storing van de openbare orde op basis van art. 540-
550 Sv een bevel geven om herhaling van verstoring
van de openbare orde te voorkomen. Toepassing van
art. 540 Sv beperkt zich tot gevallen van heterdaad
waarbij voorlopige hechtenis niet mogelijk is.15 Nadeel
is dat de verdachte zijn bereidheid moet uitspreken
tot naleving van het bevel. Bovendien biedt deze be-
velsbevoegdheid voor maatregelen met een wat lange-
re looptijd geen geschikte basis.
De Wet OM-afdoening van 2008 geeft misschien wat
meer armslag. Volgens art. 257a Sv kan de OvJ, indien
hij vaststelt dat een overtreding is begaan dan wel een
misdrijf waarop naar de wettelijke omschrijving ge-
vangenisstraf is gesteld van niet meer dan zes jaar,
een strafbeschikking uitvaardigen. In een dergelijke
8 Initiatieven in Europees gemeenschapsrechtelijk verband ter voorkoming en bestrijding van voetbalvandalisme, zoals de Europese overeenkomst inzake ge-
welddadigheden door wangedrag van toeschouwers rond sportevenementen en in het bijzonder rond voetbalwedstrijden laten we buiten beschouwing. Zie
hiervoor de recente studie van I. Tappeiner, Orde in de Unie, Uitwisseling van informatie en het recht op privacy bij grensoverschrijdende openbare-orde-
handhaving binnen de EU (diss. Utrecht), Uitgeverij BOX Press 2009.
9 Handelingen II 7 april 2009, 73-5764.
10 De CU is ook gekant tegen de avondklok voor kinderen.
11 HR 9 oktober 1991, NJ 1991, 30.
12 Tijdens de Europese kampioenschappen voetbal in 2000 in Nederland, is dit artikel 48 keer toegepast, waarbij alle verdachten zijn veroordeeld voor open-
lijke geweldpleging; <www.ministerievanjustitie.nl/WODC>.
13 HR 13 september 2005, NJ 2006, 449.
14 G.J.M. Corstens, Het Nederlands strafprocesrecht, 2005, p. 66 e.v.
15 M.A.D.W. de Jong, Orde in beweging: openbare-ordehandhaving en de persoonlijke vrijheid, 2000, p. 64.
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beschikking kunnen ook ‘aanwijzingen worden opge-
legd, het gedrag van de verdachte betreffend, waaraan
deze gedurende een bij de strafbeschikking te bepalen
proeftijd van ten hoogste een jaar heeft te voldoen’
(art. 257a lid 3 onder e Sv). Een bezwaar van deze bui-
tengerechtelijke strafrechtelijke afdoening is echter
dat de verdachte bereid dient te zijn om aan de aan-
wijzing(en) te voldoen.
De strafrechter ten slotte kan maatregelen als een ge-
biedsverbod, een contactverbod of een meldingsplicht
opleggen bij een voorwaardelijke veroordeling, vol-
gens art. 14a, 14b en 14c Sr. De rechter heeft op grond
van art. 14c Sr de mogelijkheid om binnen bepaalde
grenzen zelf een voorwaarde te bedenken in verband
met het gedrag van de veroordeelde. ‘Gedrag’ betekent
volgens de Hoge Raad iemands ‘handel en wandel, te
huis en in de samenleving, zijn wijze van leven’.16 Het
stadionverbod als bijzondere voorwaarde kan maxi-
maal drie jaar duren.17 Deze termijn komt overeen met
de maximale duur van de proeftijd. De rechter kan in
combinatie een meldingsplicht opleggen, hetgeen in-
houdt dat de supporter zich tijdens wedstrijden moet
melden op bijvoorbeeld het politiebureau van zijn
woonplaats. Overtreedt een persoon een op deze ma-
nier opgelegd stadion verbod, dan leidt dit meestal tot
tenuitvoerlegging van de voorwaardelijke straf en
eventueel vervolging voor huisvredebreuk. Het Open-
baar Ministerie is belast met het toezicht op de nale-
ving van de bijzondere voorwaarden.18
De strafrechter heeft deze weg tot nu slechts een en-
kele keer bewandeld.19 Naar de precieze reden daarvan
is het slechts gissen.
3.2 Openbare-orderechtelijke instrumenten
In de middelen ter handhaving van de openbare orde
moeten we onderscheid maken tussen reguliere en on-
middellijke handhavingsbevoegdheden van de burge-
meester. Die laatste bevoegdheden kunnen worden in-
gezet in crisis- en noodomstandigheden. Dat wil zeg-
gen in situaties waarin de openbare orde vaak al wer-
kelijk is verstoord dan wel de ordelijke gang van za-
ken op het punt staat te ontaarden. In een dergelijke
situatie moet de burgemeester onmiddellijk kunnen
ingrijpen met de best denkbare maatregelen. Vandaar
dat de wetgever hem buitengewoon veel ruimte laat in
het bedenken van maatregelen en deze bevelen in art.
5:23 Awb grotendeels uitzondert van de eisen die de
Algemene wet bestuursrecht aan besluiten stelt. Te-
genover dat tekort aan (lokaal) democratische legiti-
matie staat dat de burgemeester deze maatregelen
maar kortstondig kan inzetten.20
Bij deze onmiddellijke bevoegdheden moeten we den-
ken aan de noodrechtelijke bevoegdheden van art. 175
en 176 Gemw en de crisisbevoegdheden in art. 172 lid
2 en 3 Gemw.
Aan deze bevoegdheden kleven een aantal bezwaren.
Ten eerste zijn ze slechts inzetbaar in een situatie van
een actuele en concrete dan wel concreet dreigende
verstoring van de openbare orde. De geest is dan
meestal al uit de fles. Wat dit aangaat, bestaat het ver-
onderstelde principiële verschil tussen het strafrecht –
repressief – en het openbare-orderecht – preventief –
veelal slechts in theorie.
Een tweede bezwaar is dat de burgemeester deze
maatregelen slechts binnen zijn eigen gemeentegren-
zen kan inzetten. Hij ziet het hooligangevaar letterlijk
kilometers van te voren aankomen, maar kan er pas
iets tegen ondernemen als het eigenlijk al te laat is.
Een derde bezwaar is dat de bevelen met alleen fysie-
ke middelen door de politie kunnen worden gehand-
haafd.21 Het onmiddellijke handhavingsinstrumenta -
rium kent bijvoorbeeld geen financiële sancties.
Een laatste bezwaar van deze middelen is dat zij vrij
ongericht zijn. Er wordt een schot hagel gelost op een
grote groep van ordeverstoorders, terwijl algemeen
bekend is dat het bij voetbalgeweld veelal gaat om
(groepen van) recidiverende geweldplegers met de na-
men waarvan (en vaak meer dan dat) de politie uitste-
kend op de hoogte is.
Een ander middel is de bestuurlijke ophouding van
art. 154a en 176a Gemw. Het biedt de burgemeester in
noodsituaties de mogelijkheid om supporters bij
groepsgewijze niet-naleving van een vastgesteld speci-
fiek voorschrift gedurende maximaal twaalf uren ‘op
te houden’. Bestuurlijke ophouding kan alleen als ulti-
mum remedium worden ingezet. Pas als de naleving
van de strafnormen redelijkerwijs niet op een andere
manier kan worden gegarandeerd, mag er van de be-
stuurlijke ophouding gebruik worden gemaakt. In de
sfeer van preventie heeft ook dit middel geen duidelij-
ke meerwaarde.
Eigenlijk zou het instrument van de bestuurlijke op-
houding ook tot de onmiddellijke handhavingsinstru-
menten moeten behoren. De wetgever heeft zich ech-
ter in 2000 bij de invoering niet gerealiseerd waarom
het hier eigenlijk gaat en niet alleen alle procedurele
eisen die de Awb aan besluiten stelt hierop van toe-
passing verklaard, maar zelfs de rechtsbeschermings-
16 HR 15 maart 1926, NJ 1926, 422.
17 Art. 14c lid 2 onder 5 Sr jo. art. 14b lid 2 Sr.
18 Art. 14d lid 1 Sr.
19 Hof Arnhem 28 januari 1983, NJ 1983, 519; HR 14 mei 1996, NJ 1996, 560.
20 Dit besef is bij veel burgemeesters nog lang niet altijd aanwezig, met name niet met betrekking tot het gebruik van art. 172 lid 3 Gemw.
21 De burgemeester kan krachtens art. 12 lid 2 Polw aanwijzingen aan de politie geven, omdat zij volgens art. 12 lid 1 Polw in ondergeschiktheid aan de bur-
gemeester de openbare orde handhaaft.
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eisen nog wat aangescherpt. Het hoeft dan ook nauwe-
lijks betoog dat dit instrument in de praktijk niet
wordt toegepast en als het al wordt ingezet, dit met
talrijke fouten gepaard gaat.22
Tot de onmiddellijke bevoegdheden in de sfeer van de
openbare-ordehandhaving rekenen we ook de bevels-
bevoegdheid die de politie zelf heeft op grond van art.
2 Politiewet (hierna Polw). Die bevoegdheid is niet ge-
koppeld aan een crisis- of noodsituatie. Probleem van
deze bevelsbevoegdheid van de politie is dat overtre-
ding van een krachtens art. 2 Polw gegeven bevel
sinds een uitspraak van de Hoge Raad niet meer kan
worden gesanctioneerd door middel van art. 184 Sr.23
Bij de andere groep van openbare-orde-instrumenten –
die in de sfeer van de reguliere handhaving – gaat het
om bevoegdheden waarvan de toepassing onverkort
onderworpen is aan de eisen van de Awb. De inzet van
die instrumenten staat niet onder zware tijdsdruk en
derhalve is er hier geen reden om een uitzondering te
maken op het besluitkarakter.
Bij deze reguliere middelen gaat het om aan de burge-
meester geattribueerde bevoegdheden die hem weinig
of geen discretionariteit bieden in de te nemen maat-
regelen, zodat de democratische legitimatie ervan –
anders dan bij de onmiddellijkheidsmaatregelen –
geen tekort vertoont en de tijdsduur van een maatre-
gel om die reden niet beperkt hoeft te blijven.24
Reguliere openbare-ordebevoegdheden vinden we
veelal in de APV. Zo beschikt de burgemeester sinds
een jaar of tien in de meeste APV’s over een bevelsbe-
voegdheid om een gebiedsontzegging op te leggen van
een vrij forse lengte indien in de APV opgesomde
strafbare feiten worden begaan. Dat kan de overtre-
ding van verordeningen betreffen, maar evenzeer die
van bepalingen in het Wetboek van Strafrecht dan wel
bijzondere wetgeving. Het staat niet precies vast wat
de maximale lengte kan zijn. In beginsel is de toelaat-
baarheid van die termijn een afgeleide van de nood-
zaaktoets in het kader van art. 4 van het Vierde Proto-
col bij het EVRM waarin de bewegingsvrijheid als
grondrecht wordt beschermd.
Op overtreding van zo’n bevel kan straf worden ge-
steld in de APV op basis van art. 154 Gemw. In de
praktijk wordt vanwege verdergaande dwangmiddelen
ook vaak art. 184 Sr toegepast.25
Een bijzondere verschijning van de gebiedsontzegging
is het stadionomgevingsverbod. Gemeenten met een
Betaald Voetval Organisatie (BVO) kennen in de APV
aan de burgemeester de bevoegdheid toe om een sta-
dionverbod in de vorm van een stadionomgevingsver-
bod op te leggen.26 Zo’n bevel houdt in dat een per-
soon zich een aantal uren vóór tot enkele uren na de
voetbalwedstrijd niet mag ophouden in de omgeving
van het stadion. Volgens de modelverordening kan de
maximale duur ervan twee jaren bedragen.27
Het is niet geheel ondenkbaar dat ook het samenscho-
lingsverbod wordt ingezet tegen hooliganisme. Ge-
meentebesturen hebben op grond van de in praktisch
alle gemeenten vigerende modelverordening de moge-
lijkheid om een zodanig verbod aan personen op te
leggen: ‘Het is verboden op de weg deel te nemen aan
een samenscholing, onnodig op te dringen of door uit-
dagend gedrag aanleiding te geven tot wanordelijkhe-
den.’ Het gemeentebestuur wijst bepaalde gebieden
aan waar het samenscholingsverbod actief wordt ge-
handhaafd. Om dit aan de ‘doelgroep’ duidelijk te ma-
ken worden bordjes geplaatst (veelal met een verwij-
zing naar de APV-bepaling).
Sommige gemeenten zetten het samenscholingsverbod
wat gerichter in. De burgemeester plaatst notoire last-
pakken van een bepaalde probleemwijk op een lijst.
Zij krijgen een brief thuis gestuurd met de mededeling
dat zij niet met meer dan drie anderen in een aangege-
ven gebied mogen samenkomen. Doen ze dat toch,
dan volgt verbalisering wegens overtreding van het sa-
menscholingsverbod. Hoewel deze constructie vanuit
rechtsstatelijk perspectief niet zonder bedenkingen is,
ziet het Gerechtshof Arnhem in beginsel geen bezwa-
ren.28
3.3 Civielrechtelijke instrumenten
Stadionverboden kunnen ook op basis van het burger-
lijk recht worden opgelegd. De KNVB doet dit onder
meer. Een landelijk stadionverbod wordt opgelegd na
melding van het Openbaar Ministerie (OM) of een Be-
taald Voetbal Organisatie (BVO) dat een persoon voet-
balgeweld heeft gepleegd. De rechtsbasis hiervoor
22 ABRvS 9 augustus 2006, AB 2006, 413.
23 HR 30 januari 2008, NJ 2008, 206 (m.nt. P.A.M. Mevis; AB 147, m.nt. J.G.Brouwer & A.E. Schilder). Dreigt de openbare orde rond een voetbalwedstrijd te
ontaarden, dan zou de burgemeester dit gat echter eenvoudig kunnen dichten door een bevel krachtens art. 172 lid 3 Gemw aan het publiek te geven dat
het de specifieke aanwijzingen van de politie ter handhaving van de goede gang van zaken in de publieke ruimte stipt dient op te volgen.
24 J.G. Brouwer, ‘Sui Generis Beslissingen, Over de Awb-sering van de onmiddellijke ordehandhaving’, in: P.B.C.D.F. van Sasse van Ysselt (red.), Handhaving van
de openbare orde: is voorkomen beter dan genezen? (Bundel ter gelegenheid van het afscheid van A.E. Schilder, Ministerie van Binnenlandse Zaken, directie
Constitutionele zaken en wetgeving), Den Haag, 2008, p. 8 e.v.
25 M.A.D.W. de Jong, ‘De opgetuigde burgemeester’, Gst. 2004, 7219, p. 681.
26 Zie voor een inventarisatie van de VNG (in verband met het opstellen van model APV-bepalingen inzake voetbalwedstrijden):
<www.hetccv.nl/binaries/ccv/dossiers/samenleven-en-wonen/overlast/modelapv.pdf>.
27 Meestal wordt er aangesloten bij de duur van het stadionverbod volgens de Richtlijn Termijn Stadionverbod van de KNVB.
28 Hof Arnhem, LJN BF3946, 21-001061-08. Zie over de contextgebonden uitleg door het hof en de rechtsstatelijke bezwaren A.E. Schilder, De drang tot
dwang, over bemoeizorg en bemoeizucht van de lokale overheid (oratie Amsterdam VU), Den Haag: Boom Juridische uitgeverij 2009. 
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heeft de KNVB gecreëerd in de algemene voorwaarden
die deel uitmaken van de overeenkomst tussen een
BVO en de supporter.29 Als er een stadion verbod met
ten minste een duur van twaalf maanden wordt opge-
legd, wordt tevens een boete opgelegd van minimaal
honderd en maximaal vierhonderdvijftig euro. Een ci-
viel stadionverbod heeft een minimale duur van (voor-
waardelijk of onvoorwaardelijk) drie maanden en een
maximale duur van vier jaar.30 In het geval van recidi-
ve kan de maximale duur worden verdubbeld.
Supporters die een stadionverbod overtreden plegen
huisvredebreuk.31 In het beleidskader bestrijding voet-
balvandalisme en voetbalgeweld zijn afspraken neer -
gelegd over de tolerantiegrens die het OM hanteert bij
het vervolgingsbeleid voor dit misdrijf. In geval van
overtreding van alleen het civielrechtelijke stadionver-
bod, zal een eerste keer worden volstaan met dossier -
vorming (foto en proces-verbaal van de bevindingen)
dat het civielrechtelijke stadionverbod is overtreden.
Het OM seponeert de zaak voorwaardelijk met een
proeftijd van één jaar op basis van de sepotgrond ‘an-
ders dan strafrechtelijk ingrijpen verdient de voor-
keur’. De KNVB kan vervolgens op grond van de infor-
matie uit het Voetbal Volg Systeem (VVS) of op grond
van eigen waarnemingen een verlenging van het civiel-
rechtelijk stadionverbod en/of een geldboete opleg-
gen. Deze boete varieert van negenhonderd euro voor
de eerste overtreding, vijftienhonderd voor de tweede
en tweeduizend euro voor de derde en elke navolgen-
de overtreding.32
Een uitzondering op het voorgaande dient te worden
gemaakt indien overtreding van een civielrechtelijk
stadionverbod gepaard gaat met een ander misdrijf.
Het OM vervolgt dan voor alle gepleegde strafbare fei-
ten. Indien de voetbalvandaal meermalen een civiel-
rechtelijk stadionverbod overtreedt, wordt hij door
het OM voor alle (inclusief eerdere) overtredingen ver-
volgd en overweegt het OM serieus het vorderen van
een strafrechtelijk stadionverbod met meldingsplicht.
Hiervoor is wel een gedocumenteerde melding van een
BVO nodig.33
Om het stadionverbod beter te kunnen afdwingen
heeft de KNVB de meldingsovereenkomst ontwikkeld.
Uitgangspunt van deze meldingsovereenkomst is dat
iedere supporter die een civielrechtelijk stadionverbod
krijgt opgelegd van de KNVB op vrijwillige basis een
overeenkomst aangaat met de KNVB die de supporter
verplicht zich tijdens wedstrijden van zijn club te
melden op een locatie die door de KNVB is aangewe-
zen. Voldoet de betrokkene aan alle voorwaarden van
de overeenkomst dan wordt een deel van de uitslui-
ting omgezet in een voorwaardelijke uitsluiting.34
Ondanks deze door KNVB en OM aan de dag gelegde
inventiviteit, functioneert een stadionverbod toch nog
steeds verre van optimaal. Het stadionverbod kan veel
te gemakkelijk worden ontdoken. Er bestaat grote be-
hoefte aan een publiekrechtelijke meldingsplicht die
het de hooligans feitelijk onmogelijk maakt voetbal-
wedstrijden bij te wonen.
4. Het instrumentarium in de Voetbalwet
Zowel de OvJ als de burgemeester krijgen in de Voet-
balwet nieuwe instrumenten aangereikt. De OvJ heeft
de keuze uit vier verschillende gedragsaanwijzingen
die hij kan opleggen aan een verdachte van een straf-
baar feit: een gebiedsontzegging, een contactverbod,
een meldingsplicht en een hulpzoekplicht. De OvJ kan
deze instrumenten alleen inzetten tegen een verdachte
die hoogstwaarschijnlijk een strafbaar feit heeft be-
gaan35, waardoor ‘de openbare orde (…) ernstig is ver-
stoord en waarbij grote vrees bestaat voor herhaling
(…)’.36
Voor de burgemeester ligt de drempel iets lager. Hij
kan een gebiedsontzegging, een meldingsplicht en een
groepsverbod opleggen indien (a) een persoon her-
haaldelijk individueel of groepsgewijs de openbare or-
de heeft verstoord of bij groepsgewijze verstoring van
de openbare orde een leidende rol heeft gehad en (b)
er ernstige vrees bestaat voor verdere verstoring van
de openbare orde. Wanneer de verstoring van de open-
bare orde gepaard gaat met een traceerbaar strafbaar
feit kan de bevoegdheid van de burgemeester om een
gebiedsontzegging op te leggen concurreren met die
van de OvJ.37 Om die reden bepaalt de wet dat de bur-
gemeester een gebiedsontzegging, noch een groeps-
verbod kan opleggen als de OvJ al een gebiedsontzeg-
ging voor hetzelfde gebied heeft uitgevaardigd.38
29 Deze algemene voorwaarden gelden ook bij wedstrijden gespeeld door Nederlandse elftallen in het buitenland.
30 Richtlijn Termijn Stadionverbod, KNVB, seizoen 2002/2003.
31 Art. 138 Sr.
32 Richtlijn Termijn Stadionverbod, KNVB, seizoen 2002/2003.
33 Aanwijzing bestrijding van voetbalvandalisme en -geweld, 1 september 2003.
34 BVO’s kunnen vanzelfsprekend als rechthebbende of eigenaar van het stadion ook zelf een lokaal stadionverbod opleggen aan supporters die de huisregels
overtreden. De KNVB is echter gemachtigd om namens de BVO’s personen de toegang tot de stadions te ontzeggen; zie C. Prins, ‘Voetbalellende’, NJB 2006-
30.
35 Art. 509hh Sv spreekt van een verdachte tegen wie ‘ernstige bezwaren bestaan’.
36 De OvJ krijgt hier een openbare-ordetaak toebedeeld (er wordt immers niet van rechtsorde maar van openbare orde gesproken), terwijl de verantwoorde-
lijkheid van de OvJ toch niet daarin gelegen is dan wel kan zijn. Een OvJ houdt zich primair bezig met strafvervolging (zie hierover verder onze slotopmer-
kingen).
37 Dat is praktisch altijd het geval. Alle voorbeelden die de regering in de memorie van toelichting geeft van verstoringen van de openbare orde die niet zou-
den samenvallen met strafbare feiten, zijn onjuist.
38 Art. 172a lid 3 Gemw (nieuw).
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De burgemeester kan deze aanwijzing echter gemakke-
lijk ontwijken, omdat hij deze gedragsaanwijzingen
ook op basis van de APV kan geven, indien aan de ma-
teriële voorwaarden is voldaan. Heeft de wetgever
hieraan dan niet gedacht? Zeker wel, maar aanvanke-
lijk beten beide regelingen elkaar niet, omdat de wet-
gever in de Voetbalwet de herhaaldelijke groepsgewij-
ze verstoring van de openbare orde wilde reguleren en
de APV vooral het oog heeft op individuele verstorin-
gen. Op initiatief van de Tweede Kamer is het voorstel
van wet echter ook gaan spreken van individuele ver-
storing van de openbare orde. Vervolgens stond de Ka-
mer erop dat er een conflictregel werd opgenomen
waarin zou staan dat de bepalingen van bestaande ver-
ordeningen ‘die voorzien in de bevoegdheid van de
burgemeester om bevelen te geven ter handhaving van
de openbare orde’ niet komen te vervallen. En dat is
ook uitdrukkelijk vastgelegd.39
Het gevolg hiervan is echter wel dat een burgemeester
volledig autonoom kan opereren bij het geven van de-
ze twee gedragsaanwijzingen. Hij kan zelfs een krach-
tens de APV gegeven stadionomgevingsverbod combi-
neren met een meldingsplicht. De wet verbiedt dit –
onbedoeld – niet.
4.1 Strafrechtelijke maatregelen
Een zeer opmerkelijke bepaling in de Voetbalwet is
een ingevoegd art. 141a Sr.40 Door een amendement-
Zijlstra c.s. maakt ook degene ‘die opzettelijk gelegen-
heid, middelen of inlichtingen verschaft tot het plegen
van geweld tegen personen of goederen’, zich in de
toekomst schuldig aan een misdrijf. Het gaat hierin
onder meer om voorbereidingshandelingen van open-
lijke geweldpleging dat art. 140 Sr strafbaar stelt,
maar niet alleen. In de vakliteratuur heeft de bepaling
inmiddels fundamentele kritiek gekregen, omdat zij
niet spoort met het systeem van voorbereidingshande-
lingen in het Wetboek van strafrecht.41
Het arsenaal van gedragsaanwijzingen van de OvJ is
ruim. Als aan de toepassingsvoorwaarden is voldaan42,
kan hij aan een verdachte naast de gebiedsaanwijzing
en de meldingsplicht ook de verplichting opleggen om
met bepaalde personen geen contact te onderhouden,
alsmede de aanwijzing zich te doen begeleiden bij
hulpverlening die van invloed kan zijn op het plegen
van strafbare feiten. De gedachte achter het contact-
verbod is onder meer dat groepsgeweld – zoals dat
van hooligans – vaak in georganiseerd verband plaats-
vindt. Door een contactverbod wordt voorkomen dat
relschopppers met elkaar kunnen omgaan.
Of de naleving van het contactverbod ook effectief te
controleren valt is natuurlijk een ander verhaal. Zo
vinden de voorbereidingen van georganiseerd geweld
grotendeels via contacten op internet plaats, waarop
het ook voor de politie lastig zoeken is wie precies
met wie omgaat, zeker als dat op anonieme basis ge-
beurt.
Op het opzettelijk in strijd handelen met een gedrags-
aanwijzing van de OvJ stelt art. 184a Sr een jaar ge-
vangenisstraf of een geldboete van de derde categorie.
Het grote voordeel van de Voetbalwet boven bijvoor-
beeld een gedragsaanwijzing op grond van de Wet OM-
afdoening is dat de OvJ in dit geval unilateraal tot het
opleggen van een maatregel kan overgaan.43
Idealiter zou de OvJ nog een bijdrage kunnen leveren
aan het voorkomen van herhaling van voetbalgeweld
door de hooligan te verplichten hulp te zoeken voor
zijn agressieprobleem. Als die in een cursus gecon-
fronteerd wordt met trauma’s die hij in het geval van
geweldpleging bij burgers en/of politieagenten veroor-
zaakt, dan zou hiervan een gunstig effect kunnen uit-
gaan op recidive.
4.2 Openbare-orderechtelijke maatregelen
De burgemeester kan – anders dan de OvJ – geen con-
tactverbod opleggen. Hier staat echter tegenover dat
de burgemeester personen kan verbieden zich in be-
paalde delen van de gemeente zonder redelijk doel
met meer dan drie andere personen op een voor het
publiek toegankelijke plaats op te houden.44 Het is niet
ondenkbaar dat dit samenscholings- of groepsverbod
ook in verband met de bestrijding van voetbalgeweld
39 Art. IIIA Voetbalwet zondert de verordeningen die voorzien in de bevoegdheid van de burgemeester om bevelen te geven ter handhaving van de openbare
orde expliciet uit van de bijl in art. 122 Gemw. Hiernaast opent art. 172a Gemw met de woorden ‘Onverminderd art. 172, derde lid, en hetgeen bij gemeen-
telijke verordening is bepaald omtrent de bevoegdheid van de burgemeester om bevelen te geven ter handhaving van de openbare orde’. Waarom art. 172
lid 3 Gemw hier wordt genoemd, is raadselachtig.
40 Waarschijnlijk zag burgemeester Aboutaleb deze bepaling over het hoofd toen hij zich na afloop van de geweldsexplosie in Hoek van Holland beklaagde
over de te beperkte reikwijdte van de Voetbalwet.
41 B.F. Keulen, ‘Over voetbal, voorbereiding en samenspanning’, NJB 2009, p. 1481 e.v.
42 Volgens de letterlijke tekst van het nieuwe art. 509hh Sv is de OvJ bevoegd aan de verdachte tegen wie ernstige bezwaren bestaan een gedragsaanwijzing
te geven in geval van verdenking van een strafbaar feit: a. waardoor de openbare orde, gelet op de aard van het strafbare feit of de samenhang met andere
strafbare feiten, dan wel de wijze waarop het strafbare feit is gepleegd, ernstig is verstoord, en waarbij grote vrees voor herhaling bestaat, dan wel b. in
verband waarmee vrees bestaat voor ernstig belastend gedrag van de verdachte jegens personen, dan wel c. in verband waarmee vrees bestaat voor ge-
drag van de verdachte dat herhaald gevaar voor goederen oplevert.
43 Art. 172a Gemw opent met de woorden ‘Onverminderd art. 172, derde lid, en hetgeen bij gemeentelijke verordening is bepaald omtrent de bevoegdheid
van de burgemeester om bevelen te geven ter handhaving van de openbare orde’. Art. IIIa bepaalt dat art. 122 Gemw niet van toepassing is ‘op de bepalin-
gen van gemeentelijke verordeningen die voorzien in de bevoegdheid van de burgemeester om bevelen te geven ter handhaving van de openbare orde’.
44 Merkwaardig is dat gesproken wordt van ‘voor een publiek toegankelijke plaats’. In de Gemeentewet is de wetgever nu juist de weg ingeslagen van het
hanteren van de terminologie die het uitgangspunt vormt van de Wet op de openbare manifestaties (zie bijv. art. 151c en art. 174 Gemw). We mogen toch
aannemen dat hier bedoeld worden openbare en voor publiek toegankelijke plaatsen in de zin van die wet.
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zijn nut kan hebben. Een samenscholingsverbod is
niet nieuw. Gemeentebesturen bestrijden ook nu al on-
gewenste groepsvorming op basis van de APV, zoals
we hiervoor beschreven. En het is niet ondenkbaar dat
zij hiervan in de toekomst gebruik willen blijven ma-
ken om de OvJ te omzeilen.
Een voordeel van het instrument in de Voetbalwet is
dat de overtreding van het groepsverbod een misdrijf
wordt. We kunnen ons voorstellen dat de burgemees-
ter het instrument van het groepsverbod ook gaat in-
zetten tegen voetbalhooligans. Tot nu toe behelpen
burgemeesters zich met ‘doorloopbevelen’ op basis
van art. 172 lid 3 Gemw. Om te voorkomen dat groeps-
vorming van supporters zich op een verkeerde plek
voordoet, maken zij ook wel gebruik van het noodbe-
vel. Eveneens wordt de noodverordening nog wel eens
van stal gehaald om supporters van een bezoekende
club te verbieden om bijvoorbeeld in de binnenstad te
komen.
Bij het opleggen van een gebiedsontzegging heeft de
burgemeester iets meer keus dan de OvJ. Hij kan niet
alleen een verblijf verbieden in één of meer delen van
de stad, maar hij kan ook een verbod uitvaardigen om
zich maximaal drie maanden te bevinden in of in de
omgeving van een of meer bepaalde objecten binnen
de gemeente. Voor een geïsoleerd stadionverbod is dit
onderscheid overigens weinig relevant: als de OvJ een
verbod oplegt voor een gebied waarbinnen het stadion
is gelegen, komt dit de facto neer op een stadionver-
bod.
De gebiedsontzegging noch het stadionverbod is
nieuw. Het stadionomgevingsverbod alsook de ge-
biedsontzegging vigeren al weer geruime tijd in de
APV van veel gemeenten.45
Hierdoor kunnen zelfs een gemeentelijk gebiedsver-
bod en een ‘stadionverbod’ gepaard gaan met een mel-
dingsplicht die inhoudt dat hooligans zich op dagen
rond een wedstrijd ‘op bepaalde plaatsen, al dan niet
in een andere gemeente’ dienen te melden.
Dat is – hoewel niet bedoeld door de wetgever – be-
langrijke winst. Een gemeenteraad kan een meldings-
plicht vanwege de grondwettelijke beperkingensyste-
matiek onmogelijk in de APV regelen. Een dergelijke
plicht is niet alleen een beperking van het recht op de
bewegingsvrijheid, maar vormt ook een inbreuk op an-
dere grondrechten zoals het grondwettelijk bescherm-
de recht op bescherming van de persoonlijke levens-
sfeer. Bij een meldingsplicht is het immers praktisch
onmogelijk om familie te bezoeken die op afstand
woont, deel te nemen aan een vergadering of betoging
of op vakantie te gaan.
Een stadionverbod kan drie keer worden verlengd zo-
dat de maatregel uiteindelijk een jaar kan beslaan.46
Aanvankelijk vroegen wij ons af wat een burgemeester
nu aan goede redenen na drie maanden van windstilte
kan aanvoeren om de gedragsaanwijzing te verlengen.
De meldingsplicht is echter niet zodanig geregeld dat
een hooligan gedurende drie maanden geen enkele
wedstrijd kan bezoeken. Een stadionverbod en een
meldingsplicht, opgelegd door de burgemeester, kun-
nen in de praktijk slechts betrekking hebben op thuis-
wedstrijden, zodat een voetbalsupporter die geweld
heeft gepleegd de weken erna nog rustig naar de uit-
wedstrijden van zijn club kan. Als de supporter op uit-
wedstrijden nog steeds rottigheid uithaalt, kan dat re-
den zijn voor verlenging.
5. De begrensde meldingsplicht
Dat de ‘uitsupporters’ niet effectief kunnen worden
aangepakt zit vast op de beperkte inzetbaarheid van
de meldingsplicht. We kunnen dit het beste illustreren
aan de hand van een tweetal casusposities. Stel dat
een Ajaxfan in Amsterdam bij een wedstrijd rotzooi
trapt, dan kan de burgemeester van Amsterdam hem
een verplichting opleggen om zich gedurende drie
maanden op een politiebureau van Amsterdam te mel-
den, eventueel in combinatie met een Arenaverbod.47
Door deze gedragsaanwijzing wordt de hooligan deze
drie maanden belet om de thuiswedstrijden van Ajax
te bezoeken – alleen de thuiswedstrijden en niet de
uitwedstrijden. De burgemeester van Amsterdam heeft
alleen de bevoegdheid om de openbare orde in de
hoofdstad te handhaven. Zelfs als hij bijna zeker weet
dat de supporter bij de eerstvolgende uitwedstrijd van
Ajax in Groningen weer vernielingen aanricht, dan
toch is het niet aan hem om ter voorkoming daarvan
een meldingsplicht op te leggen. Dat zou zijn Groning-
se collega moeten doen. Maar ook deze staat met lege
handen. Aan de wettelijke eis van herhaaldelijke orde-
verstoring is immers niet voldaan; normaliter speelt
Ajax maar een keer per jaar in Groningen en de Gro-
ningse burgemeester kan bezwaarlijk elders gepleegde
onregelmatigheden ten grondslag leggen aan zijn (pre-
ventieve) ordemaatregel.
In feite kan dus alleen de burgemeester van de thuis-
spelende club iets uitrichten tegen de eigen suppor-
ters en dan ook nog alleen bij de thuiswedstrijden,
terwijl het belang van een meldingsplicht juist gelegen
is in de omstandigheid dat een hooligan gedurende
ten minste drie maanden geen enkele uitwedstrijd kan
bijwonen. De ervaring leert namelijk dat het bijna al-
tijd de ‘uitsupporters’ zijn die moeilijkheden veroorza-
45 Zie hierover uitgebreider J.G. Brouwer & A.E. Schilder, ‘Gebiedsontzeggingen in het systeem van het openbare orde-recht’, JB-Plus 2007, p. 154-168.
46 De lengte van deze periode is overigens het resultaat van een ingrijpen door de Tweede Kamer. Het regeringvoorstel ging niet verder dan drie maal drie
maanden.
47 Stel dat de Ajaxfan woonachtig is in Assen, dan kan de meldingsplicht in overleg met de burgemeester van die gemeente op een politiebureau aldaar wor-
den gerealiseerd.
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ken. Het is ook uiterst merkwaardig en weinig effectief
dat de desbetreffende hooligan een week nadat hij
met stoeptegels naar de politie heeft staan gooien ge-
woon de uitwedstrijd van zijn club kan bezoeken.
Het alternatief is dan dat de OvJ hem die meldings-
plicht oplegt, want zijn bevoegdheid is niet territoriaal
begrensd. Die kan dit inderdaad doen als er sprake is
geweest van een strafbaar feit waardoor ‘de openbare
orde (…) ernstig is verstoord’ en bij hem ‘grote vrees’
bestaat dat de verdachte opnieuw de openbare orde
ergens in den lande ernstig gaat verstoren. Maar dat
betekent dat de OvJ zich vanaf nu bezig gaat houden
met een wezensvreemde taak: de handhaving van de
openbare orde. Dit past nog veel minder in het be-
staande rechtssysteem: de staande magistratuur gaat
naast de burgemeester verantwoordelijkheid dragen
voor de handhaving van de openbare orde. Dat is een
nieuw fenomeen in ons rechtssyteem.
Zou het niet veel verstandiger zijn om de handhaving
van de openbare orde in één hand te houden: die van
de burgemeester. Die zou in verband met voetbalvan-
dalisme de bijzondere bevoegdheid moeten krijgen
om een inwoner van zijn stad te verplichten zich ook
bij uitwedstrijden van de voetbalclub uit zijn gemeen-
te te melden op een locatie in zijn plaats. Een dergelij-
ke constructie sluit niet alleen veel beter aan bij het
bestaande prerogatief van de burgemeester inzake de
handhaving van de openbare orde, maar valt ook de-
mocratisch veel beter te verantwoorden. De raad kan
een OvJ niet ter verantwoording roepen, een burge-
meester wel.
6. Lengte van gedragsaanwijzingen
De lengte van de burgemeesterlijke gedragsaanwijzin-
gen is – zo zullen we hierna zien – in vergelijking met
Engeland – kort. Niets hoeft de gemeenteraad er echter
van te weerhouden om het stadionomgevingsverbod in
de APV te blijven toepassen. De lengte daarvan zou
nog drastisch kunnen worden opgevoerd. Probleem is
dan wel dat de lengte van de meldingsplicht niet pa-
rallel loopt met het stadionomgevingsverbod. We kun-
nen niet goed inschatten of verlenging van de mel-
dingsplicht met drie maanden kan worden gemoti-
veerd met als argument dat het stadionomgevingsver-
bod vanwege de aard en de ernst van de misdraging
veel langer moet duren, want als de feiten zodanig
ernstig zijn dat er strafrechtelijk moet worden ver-
volgd is het aan de OvJ om op te treden. En de lengte
van zijn meldingsplicht is gebonden aan een termijn
van negentig dagen, tenzij er dan nog geen onherroe-
pelijke uitspraak van de strafrechter is.
Indien de burgemeester zijn aanwijzing wenst af te
stemmen op een maatregel van de OvJ, dan is het zaak
dat de OvJ snel duidelijkheid geeft. De wachtplicht
mag niet ten koste gaan van de snelheid waarmee ge-
reageerd wordt. We hebben al aangegeven dat de bur-
gemeester ook om deze reden desnoods op basis van
de hem door de APV toegekende bevoegdheden moet
optreden.
7. De Engelse voetbalwet
Om met enigerlei mate van betrouwbaarheid te voor-
spellen wat de Voetbalwet gaat brengen, is het ver-
standig een blik te werpen op de Engelse voetbalwet.
Van die wet is immers bekend dat die de autoriteiten
in staat stelt het hooliganisme adequaat te bestrijden.
In hoeverre verschilt onze wet van de Engelse voetbal-
wet en wat zijn de overeenkomsten?
Onmiskenbaar is de sfeer rond het Engelse voetbal het
laatste decennium sterk verbeterd en het aantal arres-
taties rond voetbalwedstrijden fors gedaald. Clubs
hebben daaraan hun steentje bijgedragen door renova-
tie van stadions met alleen zitplaatsen, het inzetten
van grote aantallen stewards tijdens wedstrijden en
een consequente aanpak van hooligans die de orde
verstoren. De inbreng van de Engelse wetgever kan
echter moeilijk worden overschat. Met vallen en op-
staan zijn effectieve straf- en civielrechtelijke maatre-
gelen tot stand gebracht die groepen en individuele
supporters weerhouden van voetbalgerelateerd ge-
weld.
In de The Sporting Events Control of Alcohol Act (SEA)
van 1985 is al vroegtijdig ingegrepen in de combinatie
supporter en alcohol. Strafbaar is gesteld: het dronken
en/of in het bezit van alcohol met de trein naar voet-
balwedstrijden reizen, dan wel het dronken en/of in
het bezit van alcohol het voetbalterrein betreden of
gedurende de voetbalwedstrijd zichtbaar alcohol be-
zitten of consu meren.
De Public Order Act van 1986 maakt het voor het eerst
mogelijk voor de strafrechter om een veroordeelde
hooligan een exclusion order op te leggen voor voet-
balgerelateerde strafbare feiten. Dat kan betreffen de
niet-naleving van de SEA-wet alsook het begaan van
commune delicten in een voetbalcontext. Dat geldt bij-
voorbeeld ook voor een delict begaan op weg naar of
op de terugweg van een voetbalwedstrijd. Overtreding
van zo’n stadionverbod kan aanvankelijk worden be-
straft met een gevangenisstraf van maximaal een
maand en/of een boete van £ 1000. Bovendien is de
overtreding een reden voor een hernieuwd stadionver-
bod.
Op grond van de Football Spectators Act (FSA) van
1989 wordt het nu ook mogelijk aan een persoon een
restriction order op te leggen. Een zodanig internatio-
naal stadionverbod verbiedt het om wedstrijden van
clubs uit Engeland en Wales in het buitenland te be-
zoeken. Het opleggen gebeurt op instigatie van de po-
litie in een verzoekschriftprocedure ofwel in een dag-
vaardingsprocedure in kort geding. Deze civiel -
rechtelijke mogelijkheden zijn gecreëerd om aan de
zware bewijslast en de lange duur van het strafproces
te ontsnappen. De verzoekschriftprocedure is gereser-
veerd voor first offenders die verdacht worden van het
verstoren van de openbare orde door geweldgebruik in
het Verenigd Koninkrijk of daarbuiten. Bij het bewijs
voldoet de civiele standaard. Dit houdt in dat er een
afweging plaatsvindt op basis van waarschijnlijkheid.
De restriction order gaat gepaard met een meldings-
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48 Art. 84 lid 1 Crime and Disorder Act.
49 Art. 14C lid 3 FDA.
50 Art. 14C lid 4 FDA.
51 De Criminal Justice and Public Order Act van 1994 stelt de zwarte handel van toegangskaarten in openbare ruimten strafbaar. Tevens wordt de door -
verkoop van kaartjes strafbaar gesteld, als de verkoper een commercieel doel voor ogen heeft.
52 Art. 14F lid 1-4 FDA.
53 Zie paragraaf 2 bijlage 1 Football Spectators Act.
54 Zie paragraaf 5 bijlage 1 FDA als amendement op bijlage 1 van de Football Spectators Act.
plicht op een aangewezen politiebureau. In bijzondere
gevallen kan de politie eenmalig vrijstellen. Overtre-
ding van de meldingsplicht kan aanvankelijk gestraft
worden met een maand gevangenisstraf en/of een boe-
te van de derde categorie. De Crime and Disorder Act
van 1998 verhoogt deze straffen tot respectievelijk
zes maanden gevangenisstraf en/of een boete van
maximaal £ 5000.48
De duur van een restriction order blijft van kracht ge-
durende een periode van maximaal vijf jaar als een
persoon is veroor deeld tot een onvoorwaardelijke
vorm van detentie. Voor hooligans die schuldig wor-
den bevonden, maar niet veroordeeld worden tot een
gevangenisstraf, is de maximale termijn twee jaar.
Om een zodanige order te kunnen opleggen moet de
rechter ervan overtuigd zijn dat ‘redelijkerwijs aanne-
melijk is dat hiermee wordt voorkomen dat geweld of
verstoring van de openbare orde opnieuw zal plaats-
vinden’. De rechter dient hierbij geweldplegingen tot
tien jaar geleden waar ook ter wereld gepleegd, mee te
wegen in zijn oordeel. Dit geweld hoeft niet voetbalge-
relateerd te zijn.49 Zowel Engelse als buitenlandse von-
nissen, beslissingen van ‘publieke organen’ in Enge-
land als daarbuiten, uitzettingsbevelen van andere lan-
den, verwijdering uit Engelse of buitenlandse stadions
en gedrag opgenomen door middel van camera of op
andere wijze kunnen hiervoor als bewijs gelden.50
De politie heeft tijdens de controleperiode ook de mo-
gelijkheid om een hooligan in kort geding te dagvaar-
den. Dat moet gebeuren binnen vierentwintig uur na-
dat hij geweld heeft gepleegd of ertoe heeft bijgedra-
gen dat de openbare orde is verstoord en het gezien
het gedrag van die persoon op korte termijn nodig is
om te onderzoeken of hij inderdaad een gevaar is voor
de openbare orde. Tijdens het onderzoek is het moge-
lijk de persoon vier uur lang in hechtenis te nemen.
Met toestemming van een inspecteur van de politie
mag deze periode worden verruimd tot zes uur.
In de Football Offences Act van 1991 wordt aangeven
dat ook het gooien van objecten op het veld zonder
toestemming, meedoen aan onfatsoenlijke of racisti-
sche spreek koren en het betreden van het voetbalveld
zonder toestemming als voetbalgerelateerde overtre-
dingen worden beschouwd.
In 1994 wordt het aantal strafbare feiten dat kan lei-
den tot het opleggen van een stadionverbod nog weer
verder uitgebreid.51 Als het tijdens de wereldkam-
pioenschappen voetbal in 1998 in Frankrijk weer hele-
maal misgaat met Engelse hooligans haalt de wetgever
in 1999 in de Football Offences and Disorder Act (FDA)
de touwtjes strakker aan. Het aantal strafbare feiten
wordt opnieuw uitgebreid in een bijlage bij de FSA. De
periode waarin de overtredingen moeten zijn begaan
om als voetbal gerelateerde overtredingen te worden
aangemerkt, wordt opgehoogd naar vierentwintig uur
vóór of na de wedstrijd.
Bovendien wordt in deze wet vastgelegd dat een hooli-
gan die een international football banning order –
voorheen te boek staand als restriction order – krijgt
opgelegd vijf dagen voor een voetbalwedstrijd of een
voetbaltoernooi in het buitenland zijn paspoort moet
inleveren en zich tijdens de – wat genoemd wordt –
controleperiode moet melden op een hiervoor aange-
wezen politiebureau.
De rechter wordt vanaf nu verplicht om een domestic
of een international football banning order op te leg-
gen als ‘redelijkerwijs aannemelijk is dat hiermee
wordt voorkomen dat geweld of verstoring van de
openbare orde opnieuw zal plaatsvinden’. Afwijzing
van een eis tot het opleggen van een banning order
moet de rechter omstandig motiveren. Voor hooligans
die schuldig zijn, maar niet veroordeeld worden tot
een gevangenisstraf, wordt de maximale duur van een
banning order opgehoogd naar vijf jaren en voor de
tot een onmiddellijke gevangenisstraf veroordeelde
hooligan tot maximaal tien jaren.52
Na de grootscheepse rellen tijdens Euro 2000, georga-
niseerd door Nederland en België gezamenlijk, is de
wet nog weer verder aangescherpt. Ook de poging tot
enkele strafbare feiten, het beramen en het opruien
van anderen tot het begaan van overtredingen als
vastgelegd in bijlage 1 van de Football Spectators Act
worden vanaf dan beschouwd als voetbalgerelateerde
overtredingen.53 Dat geldt ook voor overtredingen als
het bezit en het misbruik van vuurwerk tijdens wed-
strijden, het gebruik, dragen of bezitten van een wa-
pen of vuurwapen. De politie krijgt de bevoegdheid
om ter plekke ‘suspected hooligans’ te verbieden het
land te verlaten.54 Een banning order heeft vanaf dan
altijd zowel nationaal als internationaal gelding.
Een banning order wordt direct gemeld aan de Engelse
voetbalbond, de Football Association (FA). Die kan
maatregelen nemen om te beletten dat er voetbalkaart-
jes worden aangeschaft door personen met een
stadion verbod. De Football Banning Orders Authority
(FBOA) is de bevoegde instantie die toeziet op de uit-
voering van de rechterlijke uitspraken. Zij bepaalt ook
welke invulling in een specifiek geval moet worden ge-
100
De Voetbalwet. Ongekende mogelijkheden
Tijdschrift voor Sport & Recht 2009-3
geven aan een banning order. Zij houdt een bestand
bij van alle personen die een zodanig verbod hebben
opgelegd gekregen. De FBOA is een onderdeel van de
National Criminal Intelligence Service (NCIS).
8. Gemiste kansen en onvermoede
vergezichten
Een vergelijking tussen de Engelse en de Nederlandse
voetbalwet stemt ons gematigd positief. Een van de re-
denen daarvoor is dat de Voetbalwet aan de OvJ de
mogelijkheid biedt om een meldingsplicht te koppelen
aan een civielrechtelijk stadionverbod. Officieren van
justitie kunnen in hun strijd tegen het voetbalvanda-
lisme de samenwerking met de KNVB intensiveren.
Door de handen ineen te slaan, kunnen maatregelen
van de KNVB sterk aan effectiviteit winnen.
Het civielrechtelijke stadionverbod kan in ieder geval
drie maanden worden ondersteund door het te verge-
zellen van een bestuursrechtelijke meldingsplicht van
de OvJ. Dat is, kijkend naar de Engelse praktijk, niet
erg lang, maar misschien komt de strafrechter door
deze wet wel tot het inzicht dat er iets moet gebeuren
en is hij meer dan nu geneigd aan een proeftijd een
meldingsplicht te koppelen. Alleen dan wordt aan de
dringende wens van de Feyenoordbestuurders vol-
daan, want de Voetbalwet zelf kan hooligans niet of
nauwelijks beletten af te reizen naar uitwedstrijden in
het buitenland. Voetbalbestuurders zullen dit onge-
twijfeld als teleurstellend ervaren, want hier was het
allemaal om begonnen.
Voor de burgemeester als handhaver van de openbare
orde schuilt de toegevoegde waarde vooral in de mel-
dingsplicht in combinatie met een stadionverbod dan
wel het reeds bestaande stadionomgevingsverbod. Het
lokale stadionverbod kan er effectief mee worden ge-
handhaafd.55 Alleen het lokale verbod, want de burge-
meester kan geen meldingsplicht opleggen voor uit-
wedstrijden van de club van zijn gemeente. Dat is een
gemiste kans. De wetgever zou er goed aan doen de
meldingsplicht zodanig aan te passen dat de effecten
de gemeentegrens en zelfs de nationale grenzen kun-
nen overschrijden.
Vanuit rechtsstatelijk perspectief bestaat geen be-
zwaar tegen de omstandigheid dat een burgemeester
zich dan ook tevens inlaat met de handhaving van de
openbare orde in een andere plaats – dit effect zal
door de burgemeesters van die andere steden in bin-
nen- en buitenland ook geenszins als bezwaarlijk wor-
den ervaren. In de constructie zoals wij die voor ogen
hebben is het de burgemeester die een plicht oplegt
aan een inwoner uit zijn eigen gemeente om zich ge-
durende enige tijd te melden op het politiebureau van
diezelfde gemeente op tijdstippen die samenvallen
met tijden waarop de club uit zijn stad speelt. Vanuit
een oogpunt van democratische verantwoording is het
relevant op te merken dat niets de raad belet om de
burgemeester ter zake van de hele meldingsplicht (dus
ook voor het effect buiten gemeentegrenzen) ter ver-
antwoording te roepen.
Laten we dit eens vergelijken met wat het wetsvoorstel
behelst. Hierin is het de OvJ die een supporter moet
beletten uitwedstrijden te bezoeken door hem een
meldplicht op te leggen. Een bezwaar daartegen is dat
de OvJ autonoom opereert zonder enige verantwoor-
dingsplicht aan een vertegenwoordigend lichaam. Of
kan de Minister van Justitie straks voortdurend door
het parlement hierover aan de tand worden gevoeld?
Ten tweede wordt hier een principiële stap gezet door
de OvJ een eigen verantwoordelijkheid te geven voor
de handhaving van de openbare orde. De openbare-or-
derechtelijke handhaving van de rechtsorde was de af-
gelopen twee eeuwen het exclusieve terrein van de
burgemeester. Er is geen enkele reden om daarin ver-
andering te brengen.
55 Anders dan wordt vermoed in: Kamerstukken II 2007/08, 31 467, nr. 3, p. 25.
